Utldtande GrUU 5/2015 rd— RP 16/2015 rd

Grundlagsutskottet

Regeringens proposition till riksdagen om dndring av lagstiftningen om arbetspensionssys-
temet och om forslag till lagar som har samband med den

Till social- och hilsovardsutskottet

INLEDNING
Remiss

Regeringens proposition till riksdagen om éndring av lagstiftningen om arbetspensionssystemet
och om forslag till lagar som har samband med den (RP 16/2015 rd): Arendet har remitterats till
grundlagsutskottet for utlatande till social- och hélsovardsutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- direktor Heli Backman, social- och hidlsovardsministeriet

- regeringsrad Erik Stromberg, social- och hilsovardsministeriet
- professor Raija Huhtanen

- professor Olli Méenpaa

- professor Tuomas Ojanen.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av
- professor Veli-Pekka Viljanen.

PROPOSITIONEN

Regeringen foresléar att lagstiftningen om pensionssystemet ska dndras. Lagarna avses trdda i
kraft den 1 januari 2017.

I motiven till lagstiftningsordning bedomer regeringen den foreslagna regleringen mot grundla-
gens 15 § om egendomsskydd, mot grundlagens 19 § 2 mom. om ritten till en tryggad grundlag-
gande forsorjning och mot 80 § i grundlagen om utfirdande av férordningar och delegering av
lagstiftningsbehorighet. Lagforslagen kan enligt regeringens asikt behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning.

Klart
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgdngspunkter for bedomningen

Av konstitutionell betydelse ar sdrskilt de bestimmelser i propositionen som géller hojning av
pensionsaldern och intjinande av pension.

Den konstitutionella beddmningen av éndringar i pensionslagstiftningen har i vedertagen praxis
framfor allt skett mot grundlagens 15 § om egendomsskydd och grundlagens 19 § 2 mom. om
ritten till en tryggad grundliggande forsorjning (se GrUU 41/2013 rd, GrUU 30/2005 rd, GrUU
60/2002 rd och GrUU 9/1999 rd).

Egendomsskydd
Allmdnt

Egendomsskyddet i fridga om pensioner bottnar enligt grundlagsutskottets praxis i tanken att en
viss inkomstrelaterad formén, framfor allt arbetspension, intjdnas medan ett anstillningsforhal-
lande pagér. En pé detta sétt intjinad formén, som betalas ut forst senare, betraktas som en del av
vederlaget for en arbetsprestation (GrUU 41/2013 rd, s. 2/11, GrUU 30/2005 rd, s. 2/1 GrUU 60/
2002 rd s. 2/1 och GrUU 9/1999 rd, s. 2/1).

Grundlagsutskottet har konstaterat att grundlagsskyddet i fraga om pensionsritter uttryckligen
géller skydd for en konkret intjdinad ekonomisk formén men diaremot inte skydd for t.ex. en viss
géllande pensionsordning. Den konstitutionella utgdngspunkten har séledes varit att bestimmel-
ser om substansen i en pensionsordning med konsekvenser ocksé for personer i anstéllningsfor-
héllande kan inforas genom en vanlig lag. Bland annat bestimmelser om pensionsaldern, pen-
sionstillvdxten och den malsatta pensionsnivan kan inféras genom en vanlig lag, om inte nagot
annat foljer av nagon sérskild orsak. En sadan sdrskild orsak kan framfor allt ténkas vara att even-
tuella dndringar i en pensionsordning till vissa delar kan leda till en oskélig forsdmring av pen-
sionsformaner som &r att betrakta som intjanade (GrUU 41/2013 rd, s. 3/I, GrUU 30/2005 rd, s. 2/
I och GrUU 60/2002 rd, s. 2/1I).

Vid granskningen av éndringarna i pensionssystemet har grundlagsutskottet noterat bland annat
att &ndringarna i manga fall dr avsedda att inforas stegvis. Tanken med detta har varit att ddmpa
effekterna av dndringarna i synnerhet for dem som inom en nira framtid uppnér pensionsaldern.
Detta kan enligt utskottet ses som en indikator pa ett konstitutionellt betydelsefullt skydd for de
forvintningar dessa &ldersklasser berittigat hyser och som oforutsedda dndringar i pensionssys-
temen strax fore pensioneringen annars skulle kunna rubba (GrUU 30/2005 rd, s. 2/I1 och GrUU
60/2002 rd, s. 2/11).

Hojningen av den allmdnna dldersgrdnsen for pension
Ett av de viktigaste malen med propositionen &r att forlinga arbetslivet. Det &r enligt proposi-

tionsmotiven nddvéndigt pa grund av forsdrjningskvoten, balansen inom den offentliga ekono-
min samt trycket i frdga om att hoja arbetspensionsforsékringsavgiften. Propositionen syftar vi-
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dare till att trygga en hallbar finansiell grund for pensionssystemet, sékerstilla en tillricklig pen-
sion for alla &ldersklasser och samtidigt sékerstélla réttvisa mellan generationerna. Hojningen av
aldersgrénserna for pension dr sammantaget acceptabel ocksa med avseende pa de grundlidggan-
de fri- och rittigheterna.

Nir det giller de som ér fodda 1955 eller senare foreslas det att den nedre &ldersgrénsen for al-
derspension hdjs med tre ménader per varje aldersklass fran nuvarande 63 ars alder, tills den 14g-
sta aldern for alderspension &r 65 ar. Det betyder att till exempel for dem som ar fodda 1955 ar al-
dersgransen for dlderspension 63 ar och tre ménader, medan den for de som &r fodda 1962—1964
ar 65 ér.

For dem som &r fodda 1965 eller senare binds den légsta pensionsaldern till den forvéntade livs-
langden s att en del av den forldngda tiden i framtiden anvénds for arbete. Justeringarna av &l-
dern for dlderspension baserar sig pa en i lagen angiven formel enligt vilken den l4gsta aldern for
alderspension berdknas for varje aldersklass pé sé sitt att forhéllandet mellan pensionstiden och
tiden i arbete forblir detsamma som 2025. Den ligsta aldern for dlderspension faststills for det ar
under vilket arbetstagaren fyller 62 ar. Aldersgriinserna faststills siledes forsta gngen for 2027,
dé de arbetstagare som dr fodda 1965 fyller 62 ar. Den lagsta aldern for dlderspension far dndras
med hogst tvd manader per ar, sa till exempel for dem som é&r fodda 1965 kan den lagsta &lder for
alderspension som ska faststdllas som hogst vara 65 ar och 2 manader. Utdver lagsta alder for al-
derspension ska den nedre &ldersgransen for partiell fortida alderspension, vilken ska ersétta del-
tidspensionen, och for arbetslivspension pa motsvarande sétt anpassas till fordndringen i den for-
véntade livsldngden.

Reformen ska genomforas stegvis s att hGjningen av den légsta dldersgrénsen for pension for den
forsta dldersklass som omfattas av bestimmelserna &r tdimligen liten och sa att hdjningen ocksé
for de foljande aldersklasserna dr mattlig. Nir 6vergangen ar ordnad pa detta sétt ddmpar det
verkningarna av reformen for dem som inom en néra framtid uppnar pensionséaldern &r i ljuset av
grundlagsutskottets praxis motiverad. Regleringen utgdr dérfor inget problem i konstitutionellt
hénseende.

Den ldgsta pensionséldern for de yngre aldersklasserna dr bunden till den forvéntade livslangden.
Till denna del genomfors regleringen sé att var och en ska fa uppgifter om sin lagsta alder for al-
derspension i god tid fore pensioneringen. Ocksa variationen fran ar till &r har begrinsats, s& den
lagsta pensionsaldern kan inte stiga alltfor mycket jamfort med pensionséldern for foregaende &l-
dersklass. Dessa omstandigheter gor fordndringarna mer forutsebara och ddmpar effekterna av
eventuella fordndringar i den forvéntade livsldngden. Inte heller dessa bestimmelser ger anled-
ning till invéndningar.

Hojningen av de yrkesbaserade dldersgrinserna for pension
Vissa anstillda inom den offentliga sektorn hade fram till 1989 sé kallad yrkesbaserad pensions-

alder, vilken var ldgre 4n den allminna pensionsaldern. De yrkesbaserade pensionsaldrarna upp-
hévdes for den offentliga sektorn genom en dndring som tradde i kraft den 1 juli 1989.
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De som omfattades av yrkesbaserad pensionsalder fick dock under vissa forutséttningar vélja om
de ville kvarsta i den gamla pensionsordningen eller overga till det nya systemet med flexibel
pensionsalder. Rétten att vilja tilldimpades sé att de som hade den ritten fick mojlighet att inom
tio ar frén det att reformen trétt i kraft skriftligen meddela statskontoret eller den kommunala pen-
sionsanstalten att de vill behalla sin pensionsritt enligt det gamla pensionssystemet. I det kom-
munala pensionssystemet dndrades berdkningen av den yrkesbaserade pensionséldern den 1 ja-
nuari 1995, varvid den tid pensionstagarna hade rétt att vélja system forkortades. De méste dér-
efter meddela den kommunala pensionsanstalten sitt val senast den 31 december 1996. I det stat-
liga pensionssystemet 16pte tiden for val av system ut den 30 juni 1999. Néar dndringen trader i
kraft kommer det enligt propositionsmotiven fortfarande att finnas cirka 4 900 kommunanstéll-
da, cirka 3 500 statsanstéllda och cirka 100 kyrkligt anstéllda som omfattas av yrkesbaserad pen-
sionsélder.

Den som viljer det gamla systemet for pensionsélder behaller alltsé den yrkesbaserade pensions-
aldern, som ér ldgre &n den allménna pensionsaldern. Valet &r bindande for hela den fortsatta ti-
den i arbetslivet och kan inte ldngre dndras. Valet medfor ocksa att man inte har rétt till fortids-
pension, fortida alderspension eller deltidspension enligt det nya systemet med flexibel pensions-
alder. Den som fore uppnadd pensionsélder har slutat ett arbete dér yrkesbaserad pensionsélder
tillimpas, omfattas dock dérefter av det allmidnna systemet for pensionsélder. For att behélla sin
yrkesbaserade pensionsélder maste anstillningen alltsd pdgé oavbrutet fram till pensioneringen.

I propositionen foreslés (6 § i lagforslag 14) att de som utnyttjat ritten att vilja har rétt att gé i al-
derspension utan fortidsminskning efter att den yrkesbaserade pensionséldern har uppnétts, for-
utsatt att dvriga villkor for alderspension enligt pensionslagen for den offentliga sektorn uppfylls.
Under en 6vergangsperiod hojs dock de yrkesbaserade pensionsaldrarna stegvis med tre ménader
per ar. For den som gér i pension 2018 &r hdjningen tre ménader, och den maximala hojningen pa
tvé ar géller for dem som gér i pension 2025 och senare. Mer &n sé kan alltsé den yrkesbaserade
pensionsaldern inte stiga. Den yrkesbaserade pensionséldern kan inte heller bli hdgre dn den lag-
sta allmédnna pensionsaldern for respektive aldersklasser. Forfarandet avviker frdn hojningen av
den allménna pensionséldern av den orsaken att den yrkesbaserade pensionsaldern kan vara olika
for personer som dr fodda samma ar.

Utskottet menar att det foreslagna forfarandet for att hoja den yrkesbaserade pensionséldern mas-
te bedomas separat, eftersom det grundar sig pa det personliga val som gjorts av var och en som
valt att stanna kvar inom det gamla pensionssystemet. Valet har forutsatt ett skriftligt meddelan-
de fran den anstillde till myndigheterna. Genom detta meddelande avstar man i praktiken ocksa
fran rétten till vissa forméaner som hor till det nya pensionssystemet. Meddelandet kan i ett kon-
stitutionellt perspektiv inte betraktas som ett avtal, men jamfort med en hdjning av den allménna
pensionsaldern &r ett arrangemang av denna typ forknippat med starkare forvéntningar pé att det
valda pensionssystemet och dess pensionsélder ar bestadende.

A andra sidan méste man ta hiinsyn till att skyddet for berittigade forviintningar inte heller i fraga
om avtalsforhallanden &r absolut, utan utskottet har i sin praxis ansett att det i skyddet ingar en rétt
att lita pa att lagstiftningen om viktiga réttigheter och skyldigheter i avtalsforhallandet ar besté-
ende och att dessa fragor darfor inte kan regleras pa ett sitt som urholkar parternas réttsliga stéll-
ning i oskélig grad. Bestdimmelser som ingriper i skyddet for kontinuiteten i avtalsférhallanden
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har utskottet bedomt med avseende pa de generella villkoren for att fa inskrdnka de grundlaggan-
de fri- och rittigheterna, exempelvis med avseende pé ett godtagbart syfte och bestimmelsernas
proportionalitet (se t.ex. GrUU 57/2014 rd, s. 2).

I ett utldtande ldmnat fore reformen av de grundldggande fri- och réttigheterna anség utskottet att
de som valt eller haft rétt att vélja en 14gre pensionsélder borde fa storre garantier for att systemet
bibehélls. Denna synpunkt angéende berittigade forvantningar paverkade enligt utskottet likval
inte lagforslagets behandlingsordning nér det géllde en hojning av pensionsaldern for dem som
omfattades av yrkesbaserad pensionsalder. Enligt utskottets mening var det dock pé sin plats att
det i pensionssystemet infordes bestimmelser som pa forhand lindrar kdnnbara forsémringar i
formanstagarens stillning eller gor det mojligt att i efterhand fatta beslut som gor resultatet ské-
ligare (GrUU 4/1994 rd, s. 3). Praxisen i friga om berittigade forvintningar har utvecklats efter
det att reformen av de grundldggande fri- och réttigheterna genomfordes, men papekandena i ut-
latandet motsvarar 1 hog grad dagens praxis.

Vid bedomningen av forslaget maste man for det forsta notera att &ndringen inte betyder att rétten
till yrkesbaserad pensionsalder slopas, utan att den yrkesbaserade pensionséldern hojs stegvis pa
motsvarande sétt som den allménna pensionsidldern. Denna 16sning understryker vikten av lika-
behandling och kan med avseende pé de grundldggande fri- och réttigheterna anses utgora en
godtagbar grund for hojning av den yrkesbaserade pensionsaldern. Ett for minst femton &r sedan
gjort val om att kvarsté i det yrkesbaserade pensionssystemet utgor enligt utskottet inget absolut
hinder for att hdja den yrkesbaserade pensionsaldern i ett ldge dér ocksé den allmédnna pensions-
aldern stiger.

Vid en granskning av regleringens proportionalitet 4r det avgorande att hojningen av pensionsal-
dern inte far vara oskélig. Den yrkesbaserade pensionsaldern ska hojas forsta gdngen 2018, sa den
forsta dldersklassen fér cirka ett ars anpassningstid frin det att lagen trider i kraft. Andringen ge-
nomfors stegvis och &r timligen mattlig. En hojning av den yrkesbaserade pensionsidldern med
tvé ar kan 1 sig anses vara en ganska betydande hojning, men berdr endast dem som dé lagen tré-
der i kraft kommer att uppné pensionsaldern forst 2025 eller senare. Enligt propositionsmotiven
kommer den yrkesbaserade pensionsaldern for de flesta av dem som omfattas av regleringen att
stiga med hogst nio manader. Den yrkesbaserade pensionsaldern kommer i vilket fall ndstan utan
undantag att vara klart lagre &n den allménna pensionséldern. Det dr i detta sammanhang inte hel-
ler helt betydelselost att de formaner som ursprungligen horde till det flexibla pensionssystemet
och som den som valde det yrkesbaserade pensionssystemet avstod frén, sedermera har antingen
forsdmrats betydligt eller helt slopats.

De foreslagna bestimmelserna om hdjning av den yrkesbaserade pensionsaldern leder enligt ut-
skottet sammantaget inte till en oskélig forsvagning av pensionsformaner fér dem som valt det yr-
kesbaserade pensionssystemet. Lagforslagen kan darfor till denna del behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning.

Andringar som pdverkar pensionstillviixten och pensionsbeloppet

I propositionen foreslas det ménga dndringar som inverkar pé pensionstillvéxten och pensionsbe-
loppet. Pensionstillvixten under hela tiden i arbetslivet ska vara 1,5 procent per ar pa basis av ar-
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betsinkomsterna per ar for arbetstagare, och for foretagare pa basis av foretagarens faststéllda ar-
betsinkomst. Den hojda pensionstillvéxtprocent som &r bunden till dldern foreslas bli slopad. 1
fraga om intjanandet av pension foreslas det dock en 6vergangsperiod for 53—62-aringar. Under
overgangsperioden ska pension intjinas med 1,7 procent per ar fram till utgdngen av 2025. Den
nuvarande tillvixten pa 4,5 procent som intjdnas for sddant arbete som har utforts efter uppnaen-
det av den ldgsta &ldern for alderspension foreslés bli upphdvd. Den ska enligt forslaget erséttas
med en uppskovsforhdjning. Férhdjningen &r 0,4 procent for varje uppskjuten méanad.

I propositionens konsekvensbeddmning redovisas en omfattande behandling av hur dndringarna
paverkar pensionsbeloppet for olika aldersklasser. Allmént taget véntas de genomsnittliga pensi-
onerna stiga inom samtliga kommande pensionsaldersklasser till foljd av att tiden i arbetslivet
forléngs. I ett konstitutionellt perspektiv &r den mest betydande omstdndigheten det, vilka konse-
kvenser dndringarna har for dem som gar i pension inom den ndrmaste framtiden. Den nimnda
Overgangsperioden och vissa andra foreslagna bestimmelser som péverkar pensionstillvixten
dédmpar effekterna for de éldsta aldersklasserna. Att bonustillvéxten ersitts med en uppskovsfor-
hdjning leder enligt propositionsmotiven till att pensionsbeloppen i genomsnitt blir ungefar lika
stora som i dag. P4 individnivé kan variationen dock vara stor. Andringen gynnar sérskilt dem
som vid uppnédd alder for alderspension har intjdnat en pension som é&r stor jamfort med inkomst-
nivan i aldern for alderspension. Déremot sjunker pensionen jamfort med i dag, om man inte skju-
ter upp starten for dlderspensionen och avgar med alderspension senare dn den lagsta aldern for
alderspension.

De foreslagna éndringarna kan ha konsekvenser for en del av dem som i en néra framtid uppnar
pensionséldern. Andringarna genomfors enligt utskottet ind4 inte pa ett sitt som skulle leda till
den oskilig forsvagning av pensionsformanerna. Regleringen utgdr dérfor inte nagot konstitutio-
nellt problem med avseende pa egendomsskyddet.

Skydd for grundliggande forsorjning

Enligt 19 § 2 mom. i grundlagen ska var och en genom lag garanteras rétt att fi sin grundlédggande
forsorjning tryggad bl.a. vid arbetsloshet, arbetsoférmaga och under alderdomen. Grundlagen
forpliktar lagstiftaren att garantera var och en som behdver grundlaggande forsorjning en subjek-
tiv rétt till denna lagfésta trygghet som det allménna ska ordna (GrUB 25/1994 rd, s. 10/II och
GrUU 60/2002 rd, s. 3/I1). De system som ska trygga en grundldggande forsorjning bor vara pa sé
vis heltdckande att det inte uppstér ndgra marginalgrupper (RP 309/1993 rd, s. 75/ och GrUU 60/
2002 rd, s. 3/1I).

119 § 2 mom. i grundlagen tryggas ingen enskild pensionsform i egenskap av system, utan rent
allmént den enskildes rétt till grundldggande forsérjning genom nagot system for social trygghet.
Propositionen innehéller enligt utskottet inga dndringar i systemet som skulle orsaka problem
med hénsyn till tryggandet av den grundldggande forsorjningen. Inte heller 4dr de dndringar som
eventuellt kan paverka pensionsnivén av den art att de skulle strida mot 19 § 2 mom. i grundlagen.
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FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anser

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning.

Helsingfors 23.10.2015
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Annika Lapintie vénst
vice ordforande Tapani Tolli cent
medlem Simon Elo saf

medlem Maria Guzenina sd
medlem Hannu Hoskonen cent
medlem Antti Hikkédnen saml
medlem Ilkka Kantola sd
medlem Kimmo Kivel4 saf
medlem Antti Kurvinen cent
medlem Jaana Laitinen-Pesola saml
medlem Markus Lohi cent
medlem Leena Meri saf

medlem Ville Niinisto grona
medlem Ulla Parviainen cent
medlem Wille Rydman saml
medlem Ville Skinnari sd.

Sekreterare var

utskottsrad Petri Helander.



